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摘 要：我国高等教育发展70年的经验表明，自主办学是高校更好地服务国家发展需要的根本保证。70年来，高
校与政府之间的关系始终在集权管理与自主办学的两端摇摆。高等教育发展实践一再表明，在集权管理时期，高校
对国家和社会没有发挥应有的作用；改革开放以来，党和政府对高校办学自主权问题予以了高度重视，在历次重要
的教育政策和法律文件中作出了明确的规定。随着办学自主权的不断扩大，高校发挥自身的能量和优势，已成为国
家和社会发展进步的动力站。政府应当进一步扩大高校办学自主权，完善高等教育治理体系，为高校在国家经济社
会发展中有更大作为创造更有利的制度环境。
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高校办学不但要处理好内部组成人员之间关系、
组织机构之间的关系和各种功能活动之间的关系，而
且还要协调和处理好外部的各种关系，包括与政府、社
会其他组织、公民个人等之间的复杂关系。在高校办学
的各种内外关系中，与政府的关系具有重要的作用，它
不但会对高校办学的外部环境予以规范，而且会对内
部办学给予重要的约束和限制作用。客观上，在高校与
政府的关系上，高校是被动的，政府是主动的，也就是
说，高校与政府关系的性质和样态主要是由政府决定
的。我国高等教育发展 70年的经验教训表明，自主办
学是高校更好地服务国家和经济社会发展需要的根本
保证。自主权的大小与高校的贡献大小呈正相关关系，
高校办学自主权越大，办学越有活力，对国家和社会的
贡献越大；反之，自主权越小，办学受到的束缚越多，越
难以发挥应有的作用，对国家和社会的贡献越小。
一、集权管理不能达到使高校办学更好地服务
国家和社会发展需要的目的
对于历史悠久的高等教育来说，70年只是弹指
一挥间。我国现代高等教育发展历史不长，只有 100
多年，但高校与政府之间的关系始终主导着高校的
办学及其对国家和社会所发展的作用。尤其是 1949
年以来，高校与政府之间的关系起起伏伏，不仅影响
了高校的运行和办学，而且影响了高校对国家和社
会功能的发挥。
在高等教育发展的 70年里，高校与政府之间的
关系始终处于变化之中，变化的主线似乎就在一条
直线的两端拉锯，即在集权管理与自主办学的两端
摇摆。集权管理一直如影随形，主导了高校与政府之
间的关系。在政府高度集权管理体制下，高校办学自
主权非常有限，缺少了灵活机动的空间，高校办学没
有自身的理性判断和选择，完全听命于政府部门的
指令，既难以根据校情办学，也难以培育自身的优势
和特色，所以，不可能更好地服务于国家和社会。与
此同时，自主办学也从来没有脱离人们的视野，高校
对自主办学权的渴望从来不曾停歇，自主性的大小
往往成为高校与政府博弈的结果。
在高等教育功能的发挥中，集权管理常常视为
能使高校办学更好地体现政府意志，而政府又往往
是国家利益的代表，因此，集权管理的基本逻辑是：
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它能使高校遵从政府的指令，避免办学自行其是，从
而能更好地服务于国家和社会的需要。但是，高等教
育发展实践表明，由于高度集权管理，高校被统得过
死，只能按照政府的具体指令办学；高校被捆住了手
脚，少有自主决定学校办学方针和校务运行的权力，
办学的针对性、创新性和有效性严重不足；千校一
面、万人一面，高校办学不能满足国家和社会发展进
步的多样化需要，不能满足民众的多样化教育需要，
办学水平和质量不能令人满意，对国家和社会发挥
的作用往往非常有限。例如，改革开放以前，高校的
招生计划、专业设置、教学计划、课程教材、教学安排
与要求、教师编制与教师流动、财政拨款与学校收
入、基本建设等，都由政府部门直接下达或审批，没
有政府计划或审批高校寸步难行。这种状况直接导
致高校办学只能听命于政府部门，高校不敢越雷池
一步，结果就是我国高等教育长期维持在极小的规
模和较低的发展水平。
70年高等教育发展的经验教训表明，什么时候
高校办学的自主性小，高校办学就步履艰难，高校如
同政府的一个执行部门，以完成政府布置的计划任
务为办学目标；什么时候高校办学的自主性比较大，
高校办学就比较有活力和主动性，高等教育发展势
头就比较好。例如，在 20世纪 50年代初期院系调整
后的最初几年，政府高度集权管理体系还没有完全
建立起来，高校办学的自主性还能有所体现，有的高
校制定了自己的发展规划，谋求较快较好的发展。这
些高校的发展往往比较积极，效果也比较好。在政治
经济形势比较混乱的时期，例如，在“大跃进”和“文
革”时期，整个社会处于混乱状态，集权管理笼罩着
高等教育事业，高校办学是盲目无序的，主要根据政
治运动要求办学，高校发展完全偏离了正常的轨道，
根本谈不上对国家和社会的贡献。
在高校与政府的关系上，我国经历了从高度集
权管理到集权管理到有限自主办学的发展阶段。总
体看，变化趋势是积极的。但集权管理与自主办学的
矛盾依然尖锐，政府不愿放权、不敢放权的惯性力仍
然非常强大，严重制约着高校办学自主权的落实。
二、扩大办学自主权有利于高校提高服务国家
和社会发展的能力
高校办学自主权问题受到高校和政府高度关注
是改革开放以来的事情。“文革”结束后，高校办学逐
渐恢复正常，自主权问题成为影响办学的主要障碍。
1979年 12月，苏步青等几位高校校长在《人民日
报》发文，呼吁《给高等学校一点自主权》，[1]反映了高
校对办学自主权的关切。此后，扩大高校办学自主权
逐步成为国家高等教育政策法律的核心内容，在历
次重要的教育政策和法律文件中，党和政府对高校
办学自主权问题予以了高度重视，作出了明确的规
定。1985年 5月，《中共中央关于教育体制改革的决
定》明确提出：“当前高等教育体制改革的关键，就是
改变政府对高等学校统得过多的管理体制。在国家
统一的教育方针和计划的指导下，扩大高等学校的
办学自主权，加强高等学校同生产、科研和社会其他
各方面的联系，使高等学校具有主动适应经济和社
会发展需要的积极性和能力。”与此同时，规定高校：
“有权在计划外接受委托培养学生和招收自费生；有
权调整专业的服务方向，制订教学计划和教学大纲，
编写和选用教材；有权接受委托或与外单位合作，进
行科学研究和技术开发，建立教学、科研、生产联合
体；有权提名任免副校长和任免其他各级干部；有权
具体安排国家拨发的基建投资和经费；有权利用自
筹资金，开展国际的教育和学术交流，等等。”这是党
和政府第一次明确提出政府对高校统得过多的问
题，也是第一次提出扩大高校办学自主权的要求，且
明确提出了自主权的范围，为高校与政府关系的调
整确定了方向。
1993年 3月，中共中央、国务院印发《中国教育
改革和发展纲要》，提出：“在政府与学校的关系上，
要按照政事分开的原则，通过立法，明确高等学校的
权利和义务，使高等学校真正成为面向社会自主办
学的法人实体。要在招生、专业调整、机构设置、干部
任免、经费使用、职称评定、工资分配和国际合作交
流等方面，分别不同情况，进一步扩大高等学校的办
学自主权。学校要善于行使自己的权力，承担应负的
责任，建立起主动适应经济建设和社会发展需要的
自我发展、自我约束的运行机制。”在高校与政府的
关系上，这份文件主要有两个方面的进步：一是提出
了政事分开的原则。政事分开意味着承认了政府和
高校不同的组织特性，政府和高校有着不同的职责
权限，应当予以明确区分，不能混为一谈，不能替代
和包办；二是提出了高校应成为自主办学的法人实
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体。法人实体概念的提出为高校真正走向自主办学
确立了认识基础，在以往的认识中，人们极少从法人
角度看待高校的地位，而把高校服从和服务于政府
的需要视为天经地义、顺理成章的事情。这两点进步
为后面的高等教育立法提供了思路。
1998年 8月，第九届全国人民代表大会常务委
员会第四次会议通过《中华人民共和国高等教育
法》，其中第三十条规定：“高等学校自批准设立之日
起取得法人资格。高等学校的校长为高等学校的法
定代表人。高等学校在民事活动中依法享有民事权
利，承担民事责任。”从第三十二条到三十八条规定
了高校七个方面的自主权，包括自主调节系科招生
比例，依法自主设置和调整学科、专业，自主制定教
学计划、选编教材、组织实施教学活动，自主开展科
学研究、技术开发和社会服务，自主开展与境外高等
学校之间的科学技术文化交流与合作，自主确定教
学、科学研究、行政职能部门等内部组织机构的设置
和人员配备；评聘教师和其他专业技术人员的职务、
调整津贴及工资分配，对举办者提供的财产、国家财
政性资助、受捐赠财产依法自主管理和使用。《高等
教育法》是 70年来国家第一部关于高等教育的法
律，是指导和规范我国高等教育发展的根本大法。
法律不仅规定了高校的法人地位，而且明确规定了
高校的法定代表人，并对高校的办学自主权进行了
清晰的界定。法律在赋予高校自主权的时候也给予
高校相应的约束，以保证高校合法合规使用自主权。
该法通过后虽然经过了两次修订，都保留了高校的
法人资格和办学自主权的基本范畴。
2010年 7月，中共中央、国务院发布《国家中长
期教育改革和发展规划纲要（2010- 2020 年）》，提
出：“落实和扩大学校办学自主权。政府及其部门要
树立服务意识，改进管理方式，完善监管机制，减少
和规范对学校的行政审批事项，依法保障学校充分
行使办学自主权和承担相应责任。高等学校按照国
家法律法规和宏观政策，自主开展教学活动、科学研
究、技术开发和社会服务，自主设置和调整学科、专
业，自主制定学校规划并组织实施，自主设置教学、
科研、行政管理机构，自主确定内部收入分配，自主
管理和使用人才，自主管理和使用学校财产和经
费。”这份文件对政府及其部门的行政监管和高校
自主办学、履行责任提出了要求，而且在对高校自主
权的使用上，明确提出“按照国家法律法规和宏观政
策”，充分体现了依法治教的办学理念。
政策和法律文件关于高校办学自主权的认定和
落实要求，对建立高校自主办学体制发挥了重要影
响。随着相关政策和法律文件的发布和通过，改革开
放以前长期形成的高度集权管理体制逐渐出现松
动，政府将部分权力下放给高校，高校办学的自主性
不断增强，高校在学科专业增设和调整，办学规模的
计划与调整，行政和学术机构的设置与变更，干部人
事制度改革，教师聘任与培养、津贴、绩效和考核，以
及校园基础设施建设等诸多方面都拥有了一定的自
主权，办学的主体性和灵活性得到了增强。因为有了
办学自主权，很多高校对学科专业设置和结构进行
了大幅度的调整，新建了现代化的校园，充实和改善
了办学设施条件，建立了国际合作办学关系，引进了
一批高层次人才，办学水平得到显著提高。仅以校舍
建筑面积为例予以说明，据教育部统计，1998年普
通高校校舍建筑面积为 15400万平方米，按国家规
定折合为本专科学生数计算，生均校舍建筑面积
32.5平方米；[2]到 2017年，普通高校校舍总建筑面积
95400.32万平方米，增长 519.48%。[3]显然，如果没有
办学自主权，高校校舍建筑面积不可能有这么大的
增长。实际上，这些增加的校舍建筑主要是高校利用
办学自主权，利用自身的有利条件，采取各种融资手
段，争取有关政府部门、金融部门和社会各界的大力
支持兴建起来的。
办学自主权的不断扩大，使高校焕发出了前所
未有的发展动力，高校发挥自身的能量和优势，全面
提高了服务国家和社会的能力，逐步成为国家和社
会发展进步的动力站。高校服务国家和社会首先表
现在高等教育功能的发挥上，据统计，1949年，我国
高等教育在学总人口为 11.65 万人，招生人数为
3.05万人，毕业生人数为 2.13万人。到 1977年，高
等教育在学总人数为 62.53万人，招生人数为 27.29
万人，毕业生人数为 19.44万人。到 2018年，高等教
育在学总人数达到 3833 万人，毛入学率达到
48.1%。[4]不难想象，如果没有办学自主权的扩大，我
国高等教育发展不可能取得如此耀眼的成就。高等
教育规模的大幅度增长，为国家经济社会发展提供
了所需要的庞大的高层次人力资源，我国作为世界
第二大经济体有了可靠的人力资源支持。不仅如此，
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我国高等教育的大规模发展改变我国在世界高等教
育格局中的地位，[5] 增强了我国在全球的核心竞争
力。据联合国教科文组织统计，2018年欧洲高等教
育在学总人数为 2909.98万人，北美国家高等教育
在学总人数为 2088.27万人，北美与西欧国家高等
教育在学总人数为 3769.12万人。[6]可以预计，如果
我国高等教育的人才培养能力持续稳步发展若干
年，我国可能成为世界上的高等教育强国。再以
2018年度国家科学技术三大奖（包括国家自然科学
奖、国家技术发明奖、国家科学技术进步奖）评奖结
果为例，全国共有 113所高校作为主要完成单位获
得了 2018 年度国家科学技术奖三大奖通用项目
185项，占通用项目总数项的 82.6%。其中，有 76所
高校作为第一完成单位的获奖项目数为 147项，占
通用项目授奖总数的 65.6%。[7]2018年度高校获奖
数及其占全部奖项的比例并非特例，而是已成为常
态。高校成为国家科学技术奖三大奖的主要完成单
位，展现了在基础研究、重大原始性创新性研究中的
科研实力。另外，大学科技园的建设与发展已经成为
高校服务国家战略的重要基地。我国大学科技园从
1991年起步探索，经过 20多年建设发展，规模日渐
扩大、模式不断创新，已经成为我国科技体制改革创
新的试验基地、科技人员创新创业的核心载体、校企
资源融合共享的枢纽平台，是支撑创新驱动发展的
重要力量。[8]
三、进一步扩大高校办学自主权是高等教育治
理体系现代化的根本要求
我国改革开放事业进入了新时代，实现“两个一
百年”的“中国梦”成为了时代的最强音：到 2021年
中国共产党成立 100周年和 2049年中华人民共和
国成立 100周年时，逐步并最终实现中华民族的伟
大复兴。习近平指出，实现伟大梦想，必须进行伟大
斗争，必须建设伟大工程，必须推进伟大事业。[9]高
等教育发展水平是一个国家发展水平和发展潜力的
重要标志。实现中华民族伟大复兴，教育的地位和作
用不可忽视。我们对高等教育的需要比以往任何时
候都更加迫切，对科学知识和卓越人才的渴求比以
往任何时候都更加强烈。[10]由此可见，在实现“中国
梦”的伟大征程中，高校是不能缺位的，高校对发展
科学知识和培养卓越人才具有不可替代的作用，应
当在服务国家和社会发展中发挥更大更好的作用。
如果高校不能充分发挥作为国家和社会发展进步动
力站的作用，实现“中国梦”的进程可能会被延误。
从我国高校的生命周期[11]看，绝大多数高校仍
处于从创业期向中兴期过渡的阶段，尚无高校发展
进入成熟阶段。高等教育内涵式发展和“双一流”建
设工作在一定程度上已经显现出疲软的状态，内动
力缺乏是最突出的表现。表面上，上下都热衷于内涵
式发展和“双一流”建设，但却并不在一个频道上，政
府希望借助新的政策和项目，推动高等教育强国建
设，从而促进国家经济社会进步发展，助力实现“中
国梦”；高校则主要是希望得到列入国家计划的荣
誉，获得国家专项资金。至于建设任务，主要是由政
府决定的，并不是高校从自身需要出发确定的，主导
权不在高校，[12]所以，很多高校并没有真正认同，在
建设上往往只能勉力应付。造成这一状况的原因很
多，其中一个重要的原因就是法律赋予高校的办学
自主权没有得到完全落实，政府直接插手高校办学
的具体工作。这不仅可能束缚高校自主办学能力的
成长，而且可能造成政事不分，导致高校内部产生学
术和利益的矛盾与冲突，从而影响办学潜力的充分
发挥。
高校办学自主权不能落实的主要原因在于政府
职能转变迟缓，“管办评”改革落实不到位，政府管了
很多不该管的事，揽了很多不该揽的权。政府管理的
内容超出了法律规定的范围，政府部门很多，大多都
拥有对高校进行直接管理的权力，不但向高校发公
文，而且要求报告工作、组织检查评估，直接插手高
校工作。政府部门管理高校行使的是公权力，具有强
制性，高校不能不执行政府各部门发布的公文指令，
不能不接受各部门对相关工作的检查评估。政府部
门不仅管理高校的计划指标，为高校工作制定标准
要求，而且还要组织实施和问责。例如，省属、市属高
校的干部教师人员编制由省市政府部门下达，省市
政府部门对高校进人往往都制定了明确而具体的标
准和考核要求，不仅如此，还要组织考试考察新进人
员。高校聘任干部教师的自主权有限，不仅影响高校
干部教师队伍建设，而且常常使高校丧失干部教师
队伍建设的机遇。
办学自主权是高校作为社会高等教育组织所拥
有的基本权利，是高校履行职能必不可少的工具。高
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校与政府的关系实质上是国家治理体系的重要组成
部分，改革二者的关系，促进高等教育治理现代化是
国家治理体系和治理能力建设的重要任务。推进高
等教育治理体系和治理结构现代化，必须进一步改
善高校与政府之间的关系，使微观治理与宏观治理
保持必要的张力，形成良性循环关系。其中，最为关
键之处就在于使政府做政府该做的事，使高校履行
高校该履行的职责。为此，必须进一步扩大和落实高
校办学自主权，尊重法律赋予高校的法人地位，保障
高校依法享有的民事权利。没有办学自主权，高校可
能空有高等教育组织之名，却不能有效地履行其职
责，虽表面上能够完成政府部门分配的现实任务，但
实质上办学与发展的无限潜能受到制约。用戴着镣
铐跳舞来形容办学可能有些不恰当，但实际情况就
是如此。
进一步落实高校办学自主权，政府应当有更大
作为。70年来，我国高等教育发展取得了举世瞩目
的成就，我国高等教育发展在规模上实现了从精英
化阶段向大众化阶段的转变，而且即将实现普及化。[13]
据统计，1949年，普通高校数为 202所；2018年，普
通高校数增加到 2663所。从统计数据可以看出，今
天的高等教育与 70年前相比已不可同日而语，不是
一个数量级的。不论是从接受高等教育的人数看还
是从普通高校数量看，政府集权管理具体高校事务
的做法已经完全不合时宜，历史的经验教训证明，其
也难以发挥积极作用。高校办学的复杂性远远不是
政府部门所能掌控的，政府可以把高校管住，但不可
能把高校管好。世界上没有哪一所一流高校是因为
政府管得好而成功的，相反，往往是政府管得越多高
校越平庸。因此，政府应当解放思想，转变观念，摈弃
传统思维，依法将高校所应拥有的办学自主权完整
地落实给高校，恢复高校的法人地位，使其能够依法
自主地履行职责。
进一步扩大高校办学自主权，政府应当给高校
松绑减负、简除烦苛。政府应当以法律规定为准绳，
贯彻执行《关于深化高等教育领域简政放权放管结
合优化服务改革的若干意见》，将应该下放给高校的
权力完整地下放给高校，在法律所限定的范围行政，
政府做政府的事，高校做高校的事。中央政府应当根
据法律规定，减少对省级政府和高校的直接干预，发
挥省级政府对辖区高等教育事业的统筹作用；减少
直接行政指令，发挥政策杠杆作用，提高高等教育治
理能力。省市级政府是落实高校办学自主权的重点
和难点所在，省市政府部门对高校的集权管理存在
过于宽泛、具体、刚性的问题，且政出多门，多头管
理。省市政府部门首先应当解决归口管理问题，将
省市高等教育事业归口教育行政部门统一管理，解
决几乎所有政府部门都对高校直接行政、发号司令
的问题；其次，提升管理层次和水平，在省市高等教
育事业层面进行政策调控、资源调配、评估督导，杜
绝直接干预高校具体办学事务的问题。与此同时，高
校应当全面贯彻党的教育方针，坚持社会主义办学
方向，完善中国特色现代大学制度，依法用好办学自
主权，依法履行民事责任，不断提高自主办学能力和
水平，更好地服务中华民族的伟大复兴。
本文系国家人文社科重点研究基地重大课题
“我国高等教育内涵式发展和质量建设的理论与实
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To Further Enlarge the Running Autonomy of Colleges and Universities:
The Experience of Higher Education Development in China for the Past 70 Years
Bie Dunrong
（Center for Higher Education Development Research, Xiamen University, Xiamen 361000）
Abstract: The experience of higher education development in China for the past 70 years shows that autonomously running is the
fundamental guarantee for colleges and universities to better serve the needs of national development. Over the past 70 years, the
relationship between institutions of higher education and the government has been wavering between centralized management and
autonomous running. Higher education practice has repeatedly shown that it is often difficult for colleges and universities to make
great contributions to the state and society under the centralized management of the government. Since the reform and opening-up, the
Party and the government have attached great importance to the autonomy of colleges and universities and made clear provisions in all
the important documents of educational policies and laws. With the continuous expansion of autonomy, colleges and universities have
played their own energy and advantages to become the power station for the development and progress of the country and the society.
The government should further enlarge the autonomy of colleges and universities and make greater achievements in this aspect so that
the institutions of higher education can play greater role in the development of national economy and the society.
Keywords: autonomous running,academic autonomy,institution of higher education,higher education
Main Problems and Solutions in Vocational Education Governance
Sun Changyuan & Pang Xueguang
（School of Continue Education, Qufu Normal University, Qufu273165；Tianim University，Tianjin 300350）
Abstract: The governance of vocational education in China has made remarkable achievements, but at the same time, there are
many practical problems to be solved urgently, which are mainly manifested in four aspects: unreasonable governance structure of
vocational education, weak promotion of school-enterprise cooperation, over-praise of project system and lack of local experience in
vocational education governance. In order to solve these problems, as the leader of the governance of vocational education, the
government can learn from the experience of "balanced governance" for reference to promote the realization of balanced governance of
vocational education in the adjustment of the governance structure of vocational education; In promoting school-enterprise cooperation,
the system logic should be changed from one dimensional system logic to multiple systems logic, giving full play to the important role
of the system in coordinating the interests of all parties and optimizing the main body's actions; In the governance of vocational
education project system, it should be changed from market -oriented governance to quasi -market -oriented governance, paying
attention to the role of market competition mechanism in project system governance; In the localization construction of vocational
education governance, it is necessary to change from policy-oriented to deliberative democracy, and jointly promote the improvement
of vocational education governance capacity on the basis of consultation and dialogue.
Keywords: vocational education governance;government; practical problems
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